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Modern Administrative-territorial Reform in the Context of 





Abstract: At the present stage of development of Ukraine there was a question on carrying out of 
administrative-territorial reform, which is due primarily to the problems of transition to sustainable 
development and the requirements of the European Union. It is necessary to adapt administrative 
units with the requirements of the NUTS. Currently still developing the regional policy on 
administrative-territorial division and this approach does not meet basic European regions NUTS-II 
recommended to Ukraine. Genetic historical and geographical taxonomy of resettlement in contrast to 
the current administrative-territorial directly tied to the state regional policy, which is now in the stage 
of active formation. For the Ukrainian Danube region has significant multi-ethnic population that 
should be considered, especially in the allocation of territorial communities. 
Keywords: administrative reform; European integration of Ukraine; Ukrainian Danube; territorial 
communities; the ethnic structure of the population 
 
На современном этапе развития Украины остро встал вопрос о 
необходимости проведения административно-территориальной реформы, что 
обусловлено, прежде всего, проблемами перехода государства к устойчивому 
развитию и требованиями Европейского Союза.  
Опыт стран Центральной и Восточной Европы показывает взаимосвязь 
регионализации стран с их административно-территориальной реформой. На 
официальном уровне проблема нового административно-территориального 
устройства (АТУ) Украины была поставлена в 2000 г., когда была создана 
государственная комиссия по вопросам АТУ страны. Одна из задач нового 
АТУ – согласовать схему регионализации Украины с ее административно-
территориальным делением. 
Для обретения перспектив вхождения в ЕС Украина должна адаптировать 
административные единицы с требованиями NUTS (Nomenclature of territorial 
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units for statistics – классификация территориальных единиц для статистики). 
Она была создана постановлением Европарламента № 1059/2003 от 26 мая 
2003 года, для улучшения сбора, обработки и публикации согласованных 
статистических данных в странах Европейского Союза. Сопоставимые по 
размерам и численности населения географические районы лучше отвечают 
требованиям объединенной Европы в региональной политике. Отметим, что 
указанные требования предусматривают возможность создания 
неадминистративных единиц, которые отражают экономические, 
социальные, исторические, культурные, географические или экологические 
условия.  
NUTS является иерархической структурой, которая предусматривает 
разделение государства на три уровня: NUTS 1, NUTS 2 и NUTS 3. В 
территориальном аспекте роста происходит от NUTS 3 к NUTS 1. Уровень 
NUTS 1 это субъекты федерации, автономные образования, крупные 
регионы. Единицы второго уровня NUTS – провинции, департаменты, округа. 
Третий уровень NUTS – графства, префектуры, административные районы.  
Новые территориальные единицы базируются на существующих в странах 
административных единицах. Таким образом, новая административная 
единица является географическим районом, для которого административный 
орган уполномоченный принимать стратегические или административные 
решения, в соответствии с правовой и институциональной основой 
соответствующего государства.  
Существуют критерии отнесения территориальных единиц к уровням NUTS. 
Так, NUTS 1 должна насчитывать от 3 до 7 млн. жителей, NUTS 2 от 800 тыс. 
до 3 млн., NUTS 3 от 150 до 800 тыс человек.  
Генетическая историко-географическая систематика расселения в противовес 
действующей административно-территориальной непосредственно связана с 
государственной региональной политикой, которая находится сейчас в 
стадии активного формирования. В настоящее время региональную политику 
еще разрабатывают по административно-территориальному делению (АРК, 
области, отдельные города), и такой подход не соответствует базовым 
европейским регионам NUTS-II, рекомендованным Украине. На повестке дня 
официальная (утверждена законом) регионализация страны и 
соответствующая административно-территориальная реформа. Это 
обязательные условия вхождения Украины в европейское сообщество. 
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Подчеркнем, что, будущие регионы представляют генетическую основу для 
систематики расселения страны. Отметим также, что анализ расселения 
населения в данном исследовании имеет целью актуализацию его историко-
географических (генетических) аспектов. Переход от действующей 
административно-территориальной систематики расселения к генетической 
должен опираться на углубленный анализ современной территориальной 
организации населения и ее историко-географических основ. 
Ключевая целевая установка каждой реформы – для чего она проводится и 
чего ожидать от нее обществу и каждому гражданину. Опыт таких реформ 
показывает, что определяющим фактором их проведения является 
приближение услуг к человеку и обеспечение финансовой независимости 
территориальных общин. Достижения этой цели является очень сложным 
вопросом не только в постсоциалистических странах, но и в 
постиндустриальных странах Западной Европы. Ситуация сглаживается 
системой «финансового выравнивания» регионов и дотации на различные 
виды деятельности, прежде всего, на развитие агропромышленного 
комплекса.  
В современной Украине достаточно сложная система АТУ. Сейчас около 11 
тысяч единиц базового уровня, представленные сельскими и городскими 
советами, 488 районов. Отдельно следует отметить около 170 городов 
областного подчинения, о которых ничего не говорится в Конституции 
Украины. Всего в стране около 27 тысяч сел, то есть где-то в 16 тысяч сел 
фактически нет власти, в них не предоставляются никакие административные 
услуги.  
В большинстве постсоциалистических стран система административно-
территориального деления двухуровневой и включает в себя высшие уровни 
– области в Болгарии и Венгрии, уезды в Румынии, воеводства в Польше, 
районы в Чехии и Словакии и ниже – общины в Болгарии и Чехии, коммуны 
в Румынии, гмины в Польше, села в Венгрии. Города в зависимости от 
численности населения и их значения приравнивались к одной из ступеней. 
Столицы, как правило, имеют особый статус.  
С конца 2000-х годов в Украине обсуждается вопрос проведения 
административно-территориальной реформы. Предлагается трехуровневая 
система: базовый уровень – это территориальная громада, субрегиональный – 
«уезд» и региональный – регион. Для понимания содержания возможных 
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изменений проанализируем соотношение предложенного варианта с 
существующим АТУ. Территориальная община (громада) – 
административно-территориальная единица образована на базе одного или 
нескольких поселений, в пределах которой проживает не менее 5000 жителей 
с доступностью административного центра общины для жителей поселений, 
расположенных в ее пределах (The law of Ukraine “On voluntary unification of 
territorial communities”, 2017).  
Предполагалось возможность создания общин с меньшей численностью 
населения (минимум 1500 жителей) в регионах с плотностью сельского 
населения ниже в два или более раз, чем средняя плотность сельского 
населения Украины.  
Анализ методов и мероприятий реализации предложенного варианта реформ 
позволяет сфокусироваться на некоторых ключевых общественно-
географических аспектах: 
- административно-территориальная реформа и особенности ее проведения 
не регламентированы ни Конституцией Украины и соответствующим 
профильным Законом Украины; 
- передача административных полномочий не сопровождается передачей 
законодательно закрепленных финансовых полномочий на уровень 
территориальных общин, что делает невозможным выполнение возложенных 
на функции;  
- идея добровольного объединения территориальных общин не может быть 
эффективной если она и в дальнейшем будет проводиться фактически в 
вакууме, при отсутствии стратегии реформирования Украины на районном, 
областном и региональном уровне (при условии того что они будут 
сохранены в новом АТУ); 
- отсутствие нормативов формирования предопределяет создание 
территориальных общин, которые в разы отличаются между собой за 
территорией, населением, демографическим потенциалом, социально-
экономической эффективностью, сохранением традиционных элементов 
материальной и духовной культуры населения и другими характеристиками, 
что априори делать совершенно разными предпосылки (стартовые условия) 
развития новообразованных административно-территориальных единиц 
(АТЕ);  
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- в процессе «добровольного» объединения общин не учтен 
этнонациональный фактор, что особенно актуально для регионов с 
компактным расселением этнических групп, и ставит под угрозу сохранение 
и развитие их материальной и духовной культуры; 
- предложенные подходы не приближают, а отдаляют человека от услуг и при 
качестве украинских дорог делает практически невозможным получение 
специфических услуг в различных сферах жизнедеятельности населения; 
- за рамками децентрализации власти находятся процессы оптимизации 
деятельности в государственных и акционерных монополиях, определяющих 
комфортность жизнедеятельности населения на уровне территориальных 
общин и т.д. 
Особенности транспортной инфраструктуры Украины и ее низкое качество 
делают главным фактором доступности не расстояние, а время. 
Учитывая современное состояние развития Украины, считаем, что эти 
требования должны быть дифференцированными для разных регионов. 
Системоопределяющими факторами, по нашему мнению, должны быть 
транспортная доступность центра новой административно-территориальной 
единицы в различных природно-географических зонах, количество и 
качество услуг, которые могут в нем предоставляться. Главный вопрос, 
который возникает в этом контексте – возможно ли унифицировать услуги в 
зонах крупноселенного и мелкоселенного расселения. Так, в 
причерноморской степи, встречаются сельские поселения с людностью 5000 
– 7000 чел., а в Полесье они очень редко достигают показателя – 1000 чел. 
Эта дифференциация будет еще более весомой, если учитывать специфику 
расселения в горных районах Карпат. 
Однако, несмотря на то, что в нормативно-правовых актах государства 
задекларирован учет этнического фактора в вопросе региональной политики, 
в реальности он игнорируется. Каждая этнонациональная общность имеет 
присущие ее особенности материальной и духовной культуры. Как 
концентрированное проявление этого фактора может служить следующий 
пример – в составе одной территориальной общины не желательно 
концентрировать населенные пункты с разным этнонациональным составом 
населения. При этом, ситуация значительно усложнится, если в подчинении 
будет находиться поселение, которое определяет специфику этнокультурной 
Vol. 7, No. 2/2017 
 
 259 
самоорганизации другой общности. Приведем следующий пример. В состав 
Саратской и Суворовской (Измаильский район) поселковых территориальных 
громад Одесской области могут войти два крупнейших молдавских села 
региона – Новоселовка и Утконосовка соответственно. Это будет иметь 
негативные последствия для функционирования новых административно-
территориальных единиц так и для сохранения материальной и духовной 
культуры молдаван региона. Так, самое большое молдавское село 
Украинского Придунавья Утконосовка Измаильского района с численностью 
населения более 4 тыс.чел. ранее предлагалось включить в состав 
Суворовской поселковой ОТГ, а сейчас оно рассматривается как часть 
Камянской ОТГ. Таким решением самодостаточный населенный пункт 
предлагается ввести в состав административно-территориальной единицы, в 
которой преобладает другой этнонациональный компонент. Создание 
мегагромад вокруг современных районных центров также обусловит 
неблагоприятные процессы. Так, в состав Саратской поселковой общины 
(людность центра общины по состоянию на 1.01.2016 г составляла 4,3 тыс. 
чел.) предлагается включить, в частности, сааме большое болгарское село 
Дунай-Днестровского междуречья Заря (5,0 тыс. чел.), украинское село 
Плахтеевка (4,8 тыс. чел.) и второе по численности населения молдавское 
село Новоселовка (2,7 тыс. чел). Под угрозу ставится жизнедеятельность 
населенных пунктов, которые имеют системоопределяющее значение для 
развития болгарских, украинских и молдавских ЕГС региона. 
Устоявшийся набор услуг в центрах административно-территориальных 
единиц одного иерархического уровня во всех регионах Украины 
практически невозможен. Населенные пункты имеют различные кадровые, 
инфраструктурные и ресурсные возможности для выполнения возложенных 
на них функций. 
В действующем Бюджетном кодексе Украины достаточно абстрактно 
определен характер услуг, которые должны предоставляться в поселениях 
разных рангов. Не совсем понятно, что имеется в виду под первичными 
социальными услугами, стандартизированными социальными услугами 
общего характера для всех потребителей и предоставление 
специализированных услуг для специальных категории потребителей (Budget 
code of Ukraine, 2017, ar. 86). Территориальная картина расселения населения 
предопределяет различную демографическую нагрузку на потенциальные 
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центры АТЕ. К тому же, для современной Украины не дотационные сельские 
регионы очень большая редкость. 
Особенности и методы осуществления децентрализации власти, которая по 
содержанию является административно-территориальной реформой, 
фактически делается для решения проблем государственного бюджета – 
передачи на уровень местного самоуправления полномочии, не 
подкрепленных устойчивыми законодательно закрепленными нормативами 
пополнения бюджета территориальных общин. В 2017 году за счет бюджета 
объединенных территориальных громад (ОТГ) кроме самоуправляющихся 
полномочий финансируются расходы, делегированные им государством на 
выполнение (образование, культура, здравоохранение, физической культуры 
и спорта, социальной защиты и тому подобное). 
Источником финансирования расходов являются как доходы, закрепленные 
Кодексом за бюджетами ОТГ, так и межбюджетные трансферты из 
государственного бюджета (базовая дотация, образовательная и медицинская 
субвенции, другие дотации и субвенции). Отметим, что ОТГ имеют 
значительное преимущество перед поселениями, которые еще не 
объединились. Так, кроме традиционных доходов (5% акцизного налога, 
налог на имущество, единый налог, парковочный сбор, туристический сбор, 
плата за предоставление административных услуг и тому подобное) бюджет 
ОТГ пополнят 60% налога на доходы физических лиц (НДФЛ). Отдельно, 
следует выделить субвенции из государственного бюджета на выполнение 
делегированных государством полномочий. Но, очевидно после того как вся 
страна будет поделена на ОТГ субвенции на всех не будет.  
Отсутствие стратегии развития регионов Украины создает весомые риски для 
проведения эффективных реформ. В зависимости от конфигурации АТО 
уровня района (уезда) и области (региона) может отличаться степень 
эффективности ОТГ. В любом случае новые АТЕ будут нежизнеспособными 
без разработки и реализации программ развития территории.  
Особый негативное влияние на общественную жизнедеятельность населения 
будет иметь оптимизация деятельности системы здравоохранения. Создание 
госпитальных округ по схеме Кабинета Министров значительно уменьшит 
доступность для населения услуг данного направления. Большинство 
районных больниц будут превращены в профилактические учреждения. В 
ситуации, когда основу естественной смертности населения Украины 
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составляют сердечно-сосудистые, онкологические и заболевания 
мочеполовой системы и органов пищеварения такая реформа приведет к еще 
одной демографической катастрофе, которую государство может не 
пережить. Так, до Бессарабского госпитального округа с центром в городе 
Белгород-Днестровский должны войти кроме центра, Арцизский, Белгород-
Днестровский, Саратский, Тарутинский и Татарбунарский районы. На 
преодолении расстояния из крайних западных сел Арцизского района (Новая 
Ивановка, Задунаевка, Островное) до потенциального центра госпитального 
округа пассажирский автобус тратит около трех часов, а время на путь в 
машине «скорой помощи», произведенной еще в советский период, может 
достигать пяти часов. Время на путь до центра госпитального округа из сел 
северной части Тарутинского района (Лесное, Петровск) составляет около 
шести часов. В таких условиях вряд ли можем говорить о перспективе 
уменьшения смертности и улучшения працересурсного потенциала.  
К тому же за различными услугами население должно ехать в различные 
населенные пункты. Так, для жителей Арцизского района центр отдела 
полиции находится в городе Арциз, центр почтовой связи – в поселке Сарата. 
Не менее критическим является идея создания Бессарабского госпитального 
округа с центром в Белгород-Днестровском. На очереди «оптимизация» 
деятельности регионального уровня фискальной службы и пенсионного 
фонда, центры которых, скорее всего, также будут находиться не в городе 
Арциз.  
Еще одним фактором решения этого вопроса является необходимость ухода в 
процессе реформирования АТУ от существующего деления. Историко-
географические особенности развития Украинского Придунавья 
свидетельствуют, что современные административно-территориальные 
районы не соответствуют генетическим основам формирования и развития 
территориальных образований, которые реально сформированы. 
Практически все существующие проекты реформирования АТУ 
предусматривают реформирования с учетом современных границ 
административных районов. Так, новые районы (уезды) предлагалось 
сформировать путем механического объединения тех, что сейчас 
существуют, а новые территориальные общины – путем объединения 
населенных пунктов одного района. Попытка изменить такую ситуацию 
делается в рамках добровольного объединения территориальных общин. 
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Например, в составе Коноплянской территориальной громады предлагается 
объединить 28 населенных пунктов, из которых 15, в том числе будущий 
центр село Конопляное, сейчас находятся в Ивановском районе, а остальные 
13 – в Ширяевском районе Одесской области. В Украинском Придунавье в 
состав Татарбунарской городской территориальной громады, кроме 
населенных пунктов одноименного административного района, может войти 
и село Надеждовка Арцизского района.   
Необходимость выхода за пределы современных административно-
территориальных районов обусловлено особенностями историко-
генетического развития территории и современной транспортной 
инфраструктурой и тому подобное. Однако для разработки научно 
обоснованной концепции административно-территориальной реформы 
необходимо исследовать не только современное состояние, но и точно 
учитывать перспективную схему хозяйственного развития.   
Указанная проблема тесно связана также с вопросом этнонациональной 
политики. Современные общественно-политические проблемы, которые 
привели к аннексии Крыма и временной оккупации некоторых районов 
Донецкой и Луганской областей, по нашему мнению, обусловлены, прежде 
всего, отсутствием необходимой информации об особенностях этногенеза 
различных этнонациональных групп, а ни реальными этнонациональными 
проблемами.  
На современном этапе развития украинское государство должно решать 
принципиально новые для него задачи в сфере государственного управления 
и местного самоуправления. Прежде всего, необходимо внедрить новые 
подходы к планированию территории на разных уровнях. На 
государственном уровне это в частности создание эффективной системы 
административно-территориального деления и децентрализация власти и 
планирования на уровне отдельных территориальных общин, которое должно 
обеспечить их устойчивое развитие. Весь перечень указанных проблем могут 
быть решены с помощью эффективной «пространственной политики» 
(общепринятая в ЕС терминология) – которая представляет собой 
структурированный набор мероприятий, оказывающих влияние на 
пространственное развитие различных категории территориальных общин, на 
производственные, маркетинговые и коммуникационные системы, а также на 
уникальные систем природного, урабанизационного и социального характера 
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(Faludi, 2002, рр. 3-36; Glossary of key expression used in spatial development 
policies in Europe, 2006). Этот комплекс действий понимают как 
централизованный, пространственно скоординированный и 
гармонизированный процесс планирования и оптимизации структуры и 
развития конкретного пространства. Централизованность процесса связана с 
необходимостью организации и управления системой планирования и 
координации влияний.  
Ключевым аспектом разработки стратегии пространственного развития 
является необходимость ее вертикальной и горизонтальной интеграции. 
Вертикальная интеграция решает проблему согласования единого подхода по 
отношению к территориальным единицам разных уровней. Горизонтальная 
интеграция дает возможность более широкого пространственного решения 
проблем, которые часто являются общими для нескольких соседних 
территории, и предоставляет возможность сотрудничества между ними и 
объединение усилий для их решения.  
Устойчивое развитие Дунай-Днестровского междуречья может быть 
обеспечено при эффективном использовании следующих конкурентных 
преимуществ: географическое (геоэкономическое положение), 
полиэтнический состав населения, Дунайский портово-промышленный 
комплекс, агропромышленный комплекс с одними из лучших в Европе 
земельных ресурсов, туристско-рекреационный потенциал и участие региона 
в международных проектах. Главными проблемами экономики этого региона, 
как и большей части государства, являются низкий уровень добавочной 
стоимости производимой продукции. Именно развитие отмеченных отраслей 
специализации через призму увеличение добавочной стоимости продукции, 
производимой в регионе необходимо рассматривать как основные в 
контексте проблемы перехода междуречья Дуная и Днестра к устойчивому 
развитию. 
Современная трансформация административно-территориального 
устройства, которая проводится под видом децентрализации власти путем 
добровольного объединения территориальных общин не в состоянии решить 
вопрос перехода вновь образованных административно-территориальных 
единиц к устойчивому развитию. Перспективы развития отдельных 
поселений и территориальных общин в целом, во многом, определяются 
степенью периферийности по отношению к центру общины и 
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соответствующей характеристикой центра общины по отношению к 
административно-территориальной единице более высокого уровня 
(обсуждаются – район, округ, область). В зависимости от конфигурации 
общин будет различаться в частности их социально-экономических профиль. 
В Украине нет четко сформированного методико-методологического подхода 
к проведению децентрализации власти (административно-территориальной 
реформы). В результате, скорее всего, мы получим АТЕ со значительными 
полномочиями и без соответствующих, прежде всего, финансовых 
полномочий, что приведет краху системы государства. Необходимо 
формировать комплексную систему АТЕ, в которой все услуги одного уровня 
предоставлялись бы в одном конкретном населенном пункте. 
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